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URBAN MOBILITY PLANNING AND FINANCING IN THE METROPOLITAN AREA OF RIO DE JANEIRO

RESUMO

Este trabalho tem por objetivo analisar as politicas de mobilidade urbana
desenvolvidas para a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), com foco na
ultima década. Pretende-se apresentar aspectos que foram identificados como
mais sensiveis e prioritarios, como foram enfrentados pelos poderes publicos e
onde se localizaram as principais intervengdes e investimentos. Para o
desenvolvimento desta anadlise, optou-se por recorrer a dois subsidios importantes:
os planos metropolitanos aprovados para ou na ultima década e alguns dos
principais investimentos de alto impacto que foram contratados e/ou
desembolsados.
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ABSTRACT

This paper aims to analyze the urban mobility policies developed for the Rio de
Janeiro Metropolitan Region (RMRJ), focusing on the last decade. It intends to
present the aspects that were defined as priorities, how they were faced by the
public authorities and where they located the main interventions and investments.
For the development of this analysis, two important grants were chosen: the
metropolitan plans implemented for or in the last decade and some of the major
high impact investments that have been contracted and/or expended.
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INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo analisar as politicas de mobilidade urbana desenvolvidas para a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), com foco na ultima década. Pretende-se apresentar aspectos
qgue foram identificados como mais sensiveis e prioritarios, como foram enfrentados pelos poderes publicos e
onde se localizaram as principais intervencdes e investimentos. N3do se trata de aplicacdo de metodologia de
avaliacdo de politicas publicas, mas uma avaliacdo politica (Figueiredo e Figueiredo, 1986) que analisa algumas
iniciativas dos poderes publicos que apontam escolhas de desenvolvimento concebidas para a RMRJ e decisbes
efetivamente realizadas a respeito da ampliagdo e aprimoramento dos sistemas de mobilidade. Para
desenvolver o presente trabalho, optou-se por recorrer a dois subsidios importantes: os planos
metropolitanos aprovados para ou na ultima década e alguns dos principais investimentos de alto impacto

que foram contratados e/ou desembolsados.

O Estado do Rio de Janeiro promoveu a elaborac¢do, entre os anos de 2003 e 2018, de trés planos
metropolitanos que trataram da mobilidade urbana na RMRJ: o Plano Diretor de Transporte Urbano - PDTU
2003/2005, o Plano de Transporte Urbano - PDTU 2013/2015 e o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
— PDUI 2018/2019. A elaboracdo do PDTU 2003-2005 antecede o periodo proposto, mas seus cendrios foram
projetados para se estenderem até o ciclo seguinte de planejamento, o que coincide com o recorte temporal
ora estabelecido e justifica sua inclusdo neste estudo. Quanto aos investimentos realizados na RMRJ, o recorte
se dara sobre os recursos de alto montante provenientes de repasses ou operagdes de crédito disponibilizados
por meio do Programa de Aceleragao de Crescimento (PAC) do governo federal, na linha do PAC Mobilidade
Urbana, pois se tratam de dispéndios sem precedentes na histdria recente das politicas de mobilidade e que

concentraram significa parcela dos recursos no Rio de Janeiro.

Para realizar a presente analise, mostra-se necessarios elucidar quais premissas e valores orientam a

avaliacdo dos planos e dos financiamentos e quais perspectivas foram priorizadas.

O uso da expressdao mobilidade, tanto nos ambientes académicos, como nos planos regulatério e das
politicas publicas é bastante recente. Transporte foi a expressdo que predominou historicamente. Essa
diferenciacao se desenvolve no campo das ciéncias sociais no final do século XX, quando os autores passam a
atrelar as mudancas sociais refletidas sobre os sujeitos a dimensao espacial dos deslocamentos, a considerar
a experiéncia das viagens em si e ndo apenas seu carater funcional, a contemplar o potencial de mobilidade
dos atores e ndo so reproduzir padrdes de viagens atuais e a considerar também os atores coletivos e suas

diferentes experiéncias de mobilidade (Kaufmann, 2014).

Se aproximamos para o cendrio institucional brasileiro, constata-se que a apropriacdo e o uso da palavra

mobilidade somente ganham forga no primeiro decénio deste século. Exemplo caracteristico dessa transicao

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 36, e48415, 2020 | DOI: 10.12957/geouerj.2020.48415 2




O Planejamento e financiamento da mobilidade urbana...
Luft

pode ser identificada nas referéncias nacionais a respeito da politica urbana. O Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001), na sua vers3o inicial, ndo empregou o termo mobilidade. A lei incluiu o transporte entre as
diretrizes da politica urbana (art. 29, | e V), entre as competéncias gerais da Unido (art. 39, IV) e na
regulamentacdo do estudo de impacto de vizinhanga (art. 37, V). O Estatuto da Cidade imp0s, ainda, no seu
art. 41, §29, que Municipios com mais de quinhentos mil habitantes desenvolvessem “planos de transporte

urbano integrado” compativeis com os planos diretores municipais — ou que fossem inseridos dentro destes.

No entanto, pouco tempo depois, a mobilidade assume o protagonismo. Simbolo institucional dessa
mudanga se da com a criagao da Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana no ambito do
Ministério das Cidades (Decreto n. 4.665/2003). Além disso, em 2004 é publicado Caderno MCidades —
Mobilidade Sustentavel, adotando o conceito de mobilidade como um “atributo associado as pessoas e aos
bens; corresponde as diferentes respostas dadas por individuos e agentes econdmicos as suas necessidades
de deslocamento, consideradas as dimensdes do espa¢o urbano e a complexidade das atividades nele
desenvolvidas” (p. 13). Ademais, a Resolu¢do Recomendada n. 34/2005 do Conselho Nacional das Cidades
(ConCidades), substituiu a expressdo plano de transporte urbano integrado do Estatuto da Cidade por “plano
diretor de transporte e da mobilidade”. Esse novo tratamento muda de foco no trato da questao: de uma visao
setorial do transporte para uma visdo integrada de mobilidade, a qual reconhece as desigualdades sociais e é

situada espacialmente.

Em 2012, a promulgacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n. 12.587/2012) consolidou
normativamente o paradigma da mobilidade (MIMI e SHELLER, 2006; AMAR, 2012) e trouxe novas medidas
de planejamento e gestdo importantes para o campo dos transportes publicos. Nesta lei, a mobilidade é
tratada de forma mais integrada se comparada aos mecanismos institucionais precedentes, estabelecendo
medidas que contemplam ndo sé o transporte publico, mas também as desiguais condi¢Ges de uso do espacgo
urbano e os efeitos nocivos do transporte individual motorizado. A lei prevé, ainda, condi¢cbes de
aprimoramento da transparéncia e da gestdo dos servigos publicos de transporte e amplia a obrigatoriedade
do planejamento da mobilidade ao determinar sua elaborag¢do por Municipios com mais de 20 mil habitantes.
Com essa e outras medidas, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana definiu algumas condi¢cbes para o
desenvolvimento de uma agenda cooperativa entre os entes federados, mas foi omissa em avancar na fixacao

de mecanismos permanentes — e distributivos — de sustentacdo financeira (IPEA, 2012).

O olhar para as politicas de mobilidade na RMRJ se dard, deste modo, em um horizonte ampliado de
mobilidade urbana, a qual considera os sistemas de transporte, mas expande as preocupagdes para um plano
gue contempla os sujeitos e os espacos nos quais essa mobilidade acontece. Deste modo, alguns conceitos
nos ajudam nessa empreitada, como o de motilidade, que consideram as diferentes caracteristicas de um ator

ou de um grupo social que Ihe permitem ser mével (KAUFMANN, 2014); sera, assim, considerado se as
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informacgdes produzidas miram as multiplas desigualdades sociais que afetam o deslocamento dos sujeitos na
RMRJ e se essas informacdes se traduzem em propostas de mobilidade mais inclusivas. Outro conceito
importante de analise serd o da acessibilidade, ou seja, se o transporte é considerado de forma integrada com
o territério, englobando e desenvolvendo alternativas de articulacdio da mobilidade com o uso do solo
(PEREIRA, 2018). E, como terceira perspectiva, serd também considerada a dimensdo dos sistemas de
transporte, de modo a identificar os multiplos modais, suas condi¢cdes operacionais, institucionais e

econdmicas.

Além disso, importante advertir que a avaliagao que ora serd desenvolvida ndo traz um olhar técnico de
engenharia e sistemas de transportes, mas se concentra notadamente em preocupag¢des de planejamento
urbano e gestdo publica que buscam suplantar as desigualdades territoriais, tendo o poder publico um papel

central na promog¢do do desenvolvimento econdmico e social.

O PLANEJAMENTO DA MOBILIDADE URBANA E/OU DOS TRANSPORTES

Os planos metropolitanos sdo referéncias importantes para identificar as caracteristicas da mobilidade
diagnosticadas em seus respectivos contextos de elaborac¢do, assim como para observar cenarios e prioridades
para o desenvolvimento socioterritorial estabelecidos horizontes de curto e médio prazo. A escolha do PDTU
2003/2005, do PDTU 2013/2015 e do PDUI 2018 se justifica porque todos sdo planos metropolitanos e tratam
especificamente de transporte/mobilidade urbana na RMRJ. Nos PDTUs o transporte e a mobilidade sdo temas
centrais. J4 o PDUI tem uma vocac¢do mais abrangente, contemplando as diferentes politicas comuns ao
contexto metropolitano, destacando-se a mobilidade e o transporte como func¢des publicas determinantes,

mas nao exclusivas.

Os trés planos sdo compostos de inimeros documentos que exprimem desde a organizagao do processo
de planejamento, passando pelos diagndsticos construidos a respeito dos seus campos de incidéncia e pela
elaboracdo de mapas e diferentes documentos técnicos. No entanto, todos esses planos possuem um
documento-sintese, intitulado relatério. Considerando o enfoque estabelecido para este trabalho, o estudo
serd concentrado nesses relatérios, pois desempenham o papel de sintese dos diagndsticos e das propostas
concebidas para a RMRJ. Os relatdrios de cada plano foram publicados em diferentes versdes, optando-se por
trabalhar com as mais recentes disponiveis: Relatério de abril/2005 (PDTU, 2005), Relatério de maio de 2016
(PDTU, 2016) e Relatérios 19 - Tomos | e Il - de maio de 2019 (PDUI, 2019). No entanto, uma vez que o Relatdrio
do PDTU 2013-2015 é omisso quanto a realizacdo de um diagndstico-sintese da RMRJ, a analise foi

complementada pelos Relatérios 3-Atualizacdo da base de dados do PDTU e 4-Diagnistico da situacdo atual.
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Com o intuito de mobilizar elementos analiticos comuns, serdo destacadas as seguintes perspectivas
dos planos: i) contextos, agentes envolvidos no seu desenvolvimento e bases de dados utilizadas; ii) elementos
de analise estabelecidos e prioridades que nortearam a conformacdo dos planos e; iii) principais medidas
propostas para os cendrios de investimentos de curto prazo, pois entende-se que elas traduzem boa parte das

demandas mais emergenciais apontadas como necessdrias ao desenvolvimento da RMRJ.

Contextos, agentes e bases de dados

Se observamos a populagdo que integra a RMRJ e os Municipios englobados no desenvolvimento de

cada plano percebemos que sua composi¢ao nao sofreu alteragdes muito expressivas nos trés periodos:

Tabela 1. Caracteristicas da RMRJ. Fonte: elaboragdo prépria, dados PDTU 2005, PDTU 2016 e PDUI 2019.

Plano Municipios da Populagdo Peso demografico da Ano de referéncia da
RMRJ (milhdes) capital (%) populagdo
PDTU 2003/2005 20 11,28 53,8 2003
PDTU 2013/2015 21 12,02 53,2 2012
PDUI 2019 22 12,04 52,07 2017

Quando analisamos os agentes envolvidos nos trés planos metropolitanos percebemos algumas
caracteristicas comuns. Todos os planos foram contratados pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, pois,
ainda que a regido metropolitana tenha sido formada na década de 70 (Lei Complementar Federal n2
20/1974), ndo existiu, desde esse periodo, uma organizacdo metropolitana instituida capaz de contratar e
promover o planejamento regional-metropolitano que agregasse os diferentes municipios envolvidos. Nas trés
situacdes, o Governo do Estado contratou consdrcios privados para elaborar os planos!, revelando a
inexisténcia de instancia na administracdo publica apta a desenvolvé-los. Além disso, todos os trés planos
foram financiados com empréstimos disponibilizados pelo Banco Mundial, o que manifesta a importancia
deste 6rgdao multilateral nas decisdes sobre planejamento e gestdo no Estado do Rio de Janeiro (ARANTES,

2006).

Os PDTUs se utilizaram principalmente de dados produzidos por Pesquisas Origem-Destino (OD)
elaboradas especificamente para amparar a preparacgdo dos planos. Para o PDTU 2003-2005 a Pesquisa OD
aconteceu no ano de 2002 e para o PDTU 2013-2015 a Pesquisa OD foi realizada entre 2012 e 2013. Essas
pesquisas sdo tradicionalmente desenvolvidas para gerarem informacGes estatisticas sobre os perfis de

viagens em determinada regido. Dependendo das metodologias adotadas e dos indicadores estabelecidos

1 PDTU 2003-2005 foi elaborado pelo Consdrcio Logit-Oficina-JGP, o PDTU 2003-2005 foi elaborado pelo Consércio Consdrcio Halcrow-
Sinergia-SETEPLA e o PDUI pelo Consdrcio Quanta-Lerner.
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para a producdo das informacdes, essas pesquisas podem trazer desde informacdes agregadas sobre perfis de
viagens de um “usuario-médio”, ou podem avancar na qualificacdo desses sujeitos em suas diferentes
experiéncias de mobilidade ou imobilidade, com cortes de género, renda, raca, capacidades fisicas etc.
Conforme explicam Lucas, Bastiaanssen e Martens “uma questado-chave para medir a equidade do transporte

reside na questdo de quais estruturas, indicadores e métricas serdo usados na avaliagdo” (2019, p. 13).

As duas Pesquisas OD demonstraram a alta participacdo do transporte publico na RMRJ e, ainda, a alta
dependéncia do transporte publico rodovidrio, bem como um importante aumento do transporte individual

motorizado entre os dois periodos pesquisados.

Tabela 2. Comparativo 2003 x 2012 — Todas as viagens realizadas, por modo de transporte (em milhares)
Fonte: Relatério 4, PDTU 2013-2015, p. 165

Viagens didrias % d Taxa de
- . . % do total .
Modo principal realizadas em milhares crescimento ao
2003 2012 2003 2012 ano (%)

A pé 6.741 6.634 33,8 29,4 -0,18
Bicicleta 646 546 3,2 2,4 -1,84
Condutor de auto 2.107 2.540 10,6 11,2 2,10
Passageiro de auto 863 1.225 4,3 5,4 3,97
Taxi 139 256 0,7 1,1 7,01
Motocicleta 101 170 0,5 0,8 5,96
Moto-taxi - 39 - 0,2 -

Caminhdo 29 - 0,1 - -

Outros - 169 - 0,7 -

Trem 304 568 1,5 2,5 7,21
Metrd 355 665 1,8 2,9 7,21
Barcas/Catamara 82 105 0,4 0,5 2,77
Bonde 2 - 0,0 - -

Onibus intermunicipal 1.332 1.781 6,7 7,9 3,28
Onibus municipal 5.255 6.671 26,4 29,5 2,69
Onibus executivo 47 70 0,2 0,3 4,47
Transporte alternativo 1.631 658 8,2 2,9 -9,59
Onibus pirata - 16 - 0,1 -

Transporte fretado 92 55 0,5 0,2 -5,57
Transporte escolar 190 428 1,0 1,9 9,43
TOTAL 19.916 22.595 100 100 1,41

Em 2003, o transporte motorizado representava 63% do total dos deslocamentos na RMRJ e o ndo
motorizado 37%; e, ainda, dentro do transporte motorizado, 75% dos deslocamentos eram realizados no
transporte coletivo e 26% no individual. Em 2012, aumenta para 68,2% as viagens realizadas por modo
motorizado e reduz para 31,8% por ndo motorizado; especificamente no ambito do transporte motorizado, o

individual passou a representar 28,6% e o coletivo 71,4%.

No caso do PDTU 2003-2005, percebe-se que as informagdes produzidas diferenciam o perfil e o

deslocamento dos sujeitos por género, idade, escolaridade e renda, avaliam a imobilidade das pessoas nesses
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mesmos estratos e qualificam os motivos de viagens. Isso permitiria afirmar que no plano ha uma preocupacao
com a motilidade, pois consideram diferentes caracteristicas dos atores e como essas afetam sua mobilidade
ou imobilidade. No entanto, essas avaliacdes perdem seu potencial inclusivo porque no desenvolvimento de
alternativas de mobilidade, as desigualdades deixam de ser consideradas. O PDTU 2005, portanto, ndo propoe
medidas que contemplem os efeitos desiguais nas experiéncias de mobilidade provocados por essas
diferencas subjetivas. Além disso, percebe-se ao longo do Relatério do PDTU 2003-2005, que a questdo da
acessibilidade e do uso do solo sdo negligenciadas, tratando o transporte notadamente como fluxos de

deslocamento e ndo como fixos capazes de criar aderéncia com os diferentes usos da cidade (AMAR, 2016).

Quanto a Pesquisa OD que serviu de referéncia para o PDTU 2013-2015, verifica-se que ela adota a

I”

concepc¢ao de um “sujeito universal”, avaliado pelos modais que utiliza e pelos motivos de suas viagens, mas
ndo produz dados que considerem desigualdades como género, idade ou escolaridade, nem os motivos que
geram a imobilidade desses sujeitos; a classe é contemplada na caracterizagdao dos motivos de viagens e na

distribuicdo modal (Relatério 4, 2016).

Identifica-se, ainda, no PDTU 2013-2015 uma preocupa¢do com a interagao entre o transporte e as
mudangas no uso do solo. Ocorre que ela ndo trata do desenvolvimento de alternativas que integrem o
planejamento de ambos, mas se limita a produgdao de cendrios a partir de intervenc¢des especificas: a)
empreendimentos que impactam na demanda, sejam eles empreendimentos estruturantes — Porto Maravilha,
COMPERJ, Provincia Portuaria da Baia de Sepetiba e Complexo Educacional da Ilha do Funddo — ou expansdes
fisicas dos sistemas de transporte metroviario, ferroviario (VLT) e BRT e; b) empreendimentos que impactam

na infraestrutura vidria — binario do Porto, tunel da perimetral e Arco Metropolitano (Relatério 4, 2016).

O PDUI trabalhou sobretudo com compilagdo de dados secundarios, destacando-se, no tema da
mobilidade urbana, o uso da Pesquisa OD 2012 e dados do IBGE. Ele realiza uma analise significativa da
populacdo e da territorializacdo das desigualdades, mas ndo com olhar especifico e qualificado para a

mobilidade.

Elementos de analise e prioridades

Uma simples leitura da estrutura Relatérios dos planos é bastante reveladora sobre os perfis que
marcam suas construgdes. Enquanto o PDTU 2003-2005 tem uma preocupacdo ampliada com a transporte,
considerando nao apenas os sistemas, mas as condi¢des institucionais e de gestao dos servicos, o PDTU 2013-
2015 constréi um discurso predominantemente técnico de transporte stricto sensu centrado na viabilidade
econOmico-financeira e o PDUI 2018/2019 enfatiza as possibilidades de promog¢do de uma dindmica

territorialmente mais integrada e distributiva na RMRJ.
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Tabela 3. Temas abordados nos Planos. Fonte: PDTU 2005, PDTU 2016 e PDUI 2019.
PDTU 2003-2005 PDTU 2013-2015 PDUI 2018/2019
3.4. Mobilidade
1. Apresentacdo 3.4.1. Diagn6stico
Introdug3o 2. Introducdo - Estrutura radial dos deslocamentos
1. Demanda 3. Concepgdo das Redes 2016(Jogos), - Divisso  modal e tempo de
2. Estrutura do servigo atual de 2021 e p6s-2021 deslocamento
transportes 4. Modelagem e Simulages das Redes - Analise multidisciplinar de mobilidade
3. Progndstico Futuras (enraizamento, integragdo,
4. Conceituagdo e diretrizes 5. Investimentos de Capital e Custos dominancia, articulagdo, competicdo e
5. Concepcdo de alternativas: Operacionais dependéncia)
horizontes 2008 e 2013 6. Viabilidade Econémica (redes - Os servigos de transporte coletivo
6. Resultados futuras) - A Baia de Guanabara
7. Programas de investimentos 7. Recomendagdes para o Sistema de . Meio Ambiente e Mobilidade
Transportes. - Gestdo do transporte e financiamento

- Instrumentos legais

No periodo de elaboragao do PDTU 2003-2005 a expressao mobilidade urbana ainda ndo tinha assumido
um protagonismo, sendo natural que se utilizasse principalmente a palavra transporte. Esse plano avaliou
diferentes perspectivas do transporte na RMRJ, sendo elas: a) o modelo fisico-operacional, que diagnosticou
a falta de integracdo e complementaridade entre os modos, o que resulta em uma pulverizacdo de agentes e
em uma concorréncia predatéria, a fungao estrutural desempenhada pelo sistema de 6nibus na RMRJ — em
vez dos transportes sobre trilhos — e identificou a falta de corredores que priorizassem o transporte publico;
b) o modelo tarifdrio, apontando a multiplicidade de tarifas e seu papel exclusivo na sustenta¢do dos custos
do sistema; c) o modelo tecnoldgico, assinalando que as tecnologias utilizadas tinham como foco aspectos
relacionados aos veiculos ndo ao sistema de transportes como um todo; d) o modelo de infraestrutura de
transporte coletivo, avaliando tipos de equipamentos e terminais e suas insuficiéncias; d) o modelo de
infraestrutura vidria, identificando muitas areas com sistema viario incompativel com as caracteristicas dos
fluxos existentes e; e) o modelo institucional, que apontou inexisténcia de qualquer instrumento ou
mecanismo institucional que possibilitasse uma acdo coordenada e/ou integrada nas diferentes intervencgoes

promovidas pelas entidades existentes (PDTU, 2005).

Apontou-se como centrais entre as prioridades do PDTU 2003-2005 as preocupagdes com a
racionalidade e complementaridade do sistema, a redugdo da competicdo e da sobreposicdo entre modais, a
criacdo de rede Unica e de integracao fisico-tarifaria metropolitana, o fortalecimento dos modais ferroviarios

como estruturadores e a necessidade de criagdo de um érgao metropolitano.

Quanto ao PDTU 2013-2015, o documento Relatdrio ndo apresenta diagndstico ou andlise do contexto
metropolitano, iniciando seu texto diretamente com a concepcdo de redes. Por esta razao, agregou-se alguns

Relatérios. O PDTU 2013-2015 se coloca como atualizagdo do PDTU 2003-2005, porém ndo apresenta
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avaliacdo dos efeitos deste, nem se estrutura em perspectivas semelhantes, apresentando-se notadamente
como atualizacdo dos seus dados (Relatdrios 2 e 3, 2016). Seu discurso centrado na técnica é bem visivel, pois
enfatiza modelagens técnico-econémicas preocupadas em avaliar a viabilidade de redes futuras. Afirma
utilizar um “modelo de transportes matematicamente sofisticado” (PDTU, 2016, p. 09) que tem por referéncia
um modelo classico de demanda varidvel de 4 (quatro) etapas. Ocorre que este modelo de 4 etapas vem
sofrendo duas criticas por sua insuficiéncia e por tendencialmente reproduzir desigualdades existentes na

oferta dos sistemas de transporte (MARTENS, 2006).

Questdes que qualificariam um tratamento ampliado de mobilidade sdo colocadas no PDTU 2013-2015
como preocupagles secunddrias, referidas pontualmente como “recomendagdes gerais” para o sistema de
transporte (PDTU, 2016, p. 63). Essas recomendag¢des aparecem de forma genérica e sem um didlogo com
diagndsticos, tratando superficialmente temas atualmente considerados essenciais, como os “modais lentos”
— expressdo usada pelo plano para se referir aos transportes ativos por bicicleta e transporte a pé —, as
perspectivas institucionais, a regulacdo e gestao publica do sistema de mobilidade e o enfretamento publico
do uso do veiculo individual. A interpretagdo restrita do plano como sendo apenas de transporte se evidencia
ainda mais quando se percebe que o uso da expressdao mobilidade é acessério e quando o Relatdério nao
menciona, em nenhum momento, a Lei n. 12.587/2012, que ja estava no terceiro ano de vigéncia quando o

Relatério PDTU 2016 foi publicado.

O PDUI, por sua vocacdo sistematica e multisetorial, traz um diagndstico ampliado da RMRIJ.
Especificamente no tratamento da mobilidade urbana, sdo enfatizados: a) problemas referentes a organizacao
da rede de linhas de transporte coletivo, as quais tém substanciais problemas de integracdo, baixa taxa de
ocupacdo no sentido do pico e um desenho de linhas de transporte coletivo que reflete segmentacdes e
divisGes arbitrarias de mercado entre operadores; b) segregacdo e baixa participacdo do modal hidroviario; c)
“prioridade quase absoluta ao transporte individual que ora predomina na RMRJ”(PDUI, 2019, p. 168) e
necessidade de aumento da capacidade do transporte publico; d) existéncia de um sistema sustentado pelo
usudrio, apontando a necessidade de repactuacdo do financiamento; e) alta emissdo de gazes de efeito estufa
na RMRJ, sendo 70% deles atribuidos ao setor de transporte e; f) problemas importantes de gestdo e
financiamento, os quais abrangem inconsisténcias dos modelos de outorga feitas sob a diretriz maior de
“desonerac¢do” do Estado e sem respeitar quesitos minimos de eficiéncia, foco em aumento de subsidios e
cortes nas gratuidades em contraposicdo a mecanismos de transparéncia e gestdo eficiente dos descontos e

problemas de gestdo interna e integrada entre as administracGes publicas responsaveis.

Identifica-se, entre os pontos centrais para o PDUI, preocupagdes de integracdo da mobilidade com o

uso do solo, de descentralizacdo das atividades e do uso do transporte para reorientar o desenvolvimento e o
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crescimento urbano, de criacdo de uma rede metropolitana para integrar as centralidades de hierarquia

inferior e de fortalecimento do transporte pela Baia de Guanabara.

Medidas propostas de investimentos minimos/curto prazo

A partir dos dados produzidos e compilados no contexto da elaboracdo de cada plano, assim como
diante dos diagndsticos estabelecidos, os trés planos apresentaram, a partir de cenarios delimitados, acoes
qgue deveriam ser consideradas pelos poderes publicos nas interveng¢des a serem realizadas na RMRJ. Neste
momento, serdo apresentadas as alternativas propostas pelos planos, mas recortando apenas aquelas
estabelecidas como prioritdrias para os objetivos de desenvolvimento determinados em cada plano para o

contexto metropolitano.

O PDTU 2003-2005 estabeleceu dois cendrios para propor as medidas, um cendrio tendencial 2008-2013
e um cenadrio induzido 2013. O plano aponta expressamente que o modelo para a rede de transporte foi
amparado nos seguintes conceitos: regionalizagdo, estruturacdo, conectividade, personalizagdo e
coordenacgdo e que as escolhas se dividiram em alternativas de investimento pleno e alternativas de
investimentos minimos, considerando os projetos existentes, excetos os conflitantes entre si ou sobrepostos

(PDTU, 2005).

Como alternativa de investimento minimo, foram propostas as seguintes ac¢des: para a sub-rede
estrutural do metr6 a operac¢do da Linha 1 com a abrangéncia atual, o prolongamento da Linha 2 até Praca XV
e a implantacdo da Linha 3, sem, no entanto, a travessia da Baia que exigiria custos elevados de construgao;
na diretriz das Linhas 4, 5 e 6 do Metrd estdo previstos corredores de 6nibus de forma a atender a demanda
existente com um sistema de média capacidade, sendo esta mesma solu¢do também prevista para o eixo do
Corredor T5; para a sub-rede estrutural de trem, como nas demais alternativas anteriores, é prevista a
melhoria operacional com aumento de capacidade e velocidade em todos os ramais; o sistema hidroviario foi
mantido conforme situagdo atual (PDTU, 2005, p. 5-64). O mapa abaixo auxilia a situar territorialmente as

areas previstas de implantacdo das redes de investimento minimo:

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 36, e48415, 2020 | DOI: 10.12957/geouerj.2020.48415 10




O Planejamento e financiamento da mobilidade urbana...
Luft

Mapa 1. Areas previstas de implantagdo das redes de investimento minimo. Fonte: PDTU 2005, p. 5-63.

5

J =

Quando foram disponibilizados os recursos de repasses e financiamentos do PAC Mobilidade para a
RMRJ, o PDTU 2005 estava em vigor. No préximo item serdo apresentadas informag&es sobre os valores dos
investimentos. No entanto, é possivel verificar que algumas das a¢des de investimento minimo foram
contempladas, com destaque para a implantagdo das linhas de BRT nas trajetdrias que tinham sido previstas
para as Linhas 4, 5 e 6 do Metrd e alguns melhoramentos no sistema ferrovidrio. No entanto, os projetos de
prolongamento da Linha 2 até a Praga XV e implantacdo da parte ndo subaqudtica da Linha 3, determinantes

para a integracao metropolitana, foram abandonados.

O PDTU de 2013-2015 faz a projecao de redes basicas a partir de trés horizontes: Rede de 2016, Rede
Futura Minima 2021 e Rede Futura Desejavel pds-2021(a 2036). Quanto a rede de 2016, ele somente
consolidou projetos em curso — linhas de BRTs, Metro Linha 4, sistema de VLT no centro e melhorias no sistema
ferroviario e hidrovidrio com ampliagdo da capacidade das frotas. A Rede Futura Minima (2021) foi produto
de uma “reflexdo de como cada um deles tem maior potencialidade de aumentar a eficacia da rede de

transportes coletivos” (PDTU, 2016, p. 38).
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Tabela 4. Projetos integrantes da Rede Futura Minima (horizonte 2021). Fonte: PDTU, 2016, pp. 38-39.

Modal Projeto Investimento (RS milhdes)
Metroviario Linha 2: Estacio — Carioca — Praga XV 1.399,53
Metroviario Linha 4: Jardim Oceanico - Alvorada 2.206,99

. Linha 3: Araribdia — Guaxindiba (Ver Segdo 7.1.4.2 para consideragdo de
M . o 4.434,24
etroviario implantagdo do tunel subaquatico na Rede 2021) 3
I i fisi
BRS TransBaixadal: Duque de Caxias — S3o Jodo de nvestlm_ento ISI_CO €
operacional baixo
BRS Terminal Guanabara — Cocota Investlm_ento ﬂs'.co €
operacional baixo
BRT RJ 104: Terminal Jodo Goulart - Manilha 915,68
BRS TransBaixada3: Nova Iguagu — Belford Roxo — Investlm_ento ﬂs'.co €
operacional baixo
BRS Via Light: Av. Brasil — Nova Iguacu Investimento fisico e
operacional baixo
BRS RJ 106: Tribobo — Terminal Marica Investimento fisico e
operacional baixo
BRS Park Shopping — Cesario de Melo Investlm_ento ﬂs'.co €
operacional baixo
BRS Cesario de Melo (Campo Grande) - Avenida Brasil Investlm'ento f|$|'co €
operacional baixo
Investimento fisico e
B B .
RS Magarga — Park Shopping operacional baixo
BRS Santa Eugénia — Cesario de Melo Investlm'ento f|$|'co €
operacional baixo
BRS Mato Alto — Park Shopping Investlmgnto f|$|'co €
operacional baixo
BRS Arco Metropolitano Investlm'ento f|5|'co €
operacional baixo
BRS TransBaixada2: Avenida Brasil — Via Light — Nova Investimento fisico e

operacional baixo
Total 8.956,45

Constata-se que essa proposta de rede minima 2021 prevé implementacdo de BRS, sendo apontados
como “gargalos metropolitanos (modal Rodovidrio)” a saturacdo de corredores e necessidade de implantagao
de BRS/BRT e modais sobre trilhos (PDTU, 2016, p. 70). No entanto, ndo se identifica no plano uma analise
(critica) das linhas de 6nibus em operacdo. A integracdo da Linha 2 do Metré com a Praga XV e a realiza¢do da

parte terrestre do Metro Linha 3 continuam aparecendo entre as medidas prioritarias.

Por sua vocacdo sistematica e multisetorial, o PDUI 2018 estabeleceu as alternativas de intervencoes e
investimentos do poder publico em torno de programas que integram diferentes perspectivas: Programa
Equilibrar a Metrdpole (PEM), Programa Habitar a Metrépole (PHM), Programa Metrdpole Inteligente (PMI),
Programa Metrodpole Sustentavel (PMS), Programa Baia Reinventada (PBR) e Programa Governar a Metrépole
(PGM). As questdes de mobilidade se distribuem como maior ou menor intensidade dentro desses programas

por meio de a¢des prioritarias.

Contudo, o PDUI 2018 aponta algumas destas acGes que seriam consideradas estruturantes, entre as

quais se incluem: incentivar investimentos em infraestrutura, qualificacdo urbanistica e mobilidade nas
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centralidades urbanas de segundo, terceiro e quarto nivel e apoiar aimplantacao da Linha 3 do Metr6, Trecho
1, entre Niterdi e Sdo Gongalo (Alcantara) (PDUI, 2018, pp. 877-878). E, ainda, dialogando com a PNMU
presente na Lei n. 12.587/2012, o PDUI prop&e o emprego de medidas como o pedéagio urbano, a taxa de
licenca de uso da infraestrutura urbana, a obtencdo de recursos por mecanismos extra-tarifarios, a utilizacdo
de um sistema de bilhetagem e tarifacdo que busque a equalizacdo das diferentes situacdes dos usuarios e a
mudanca da ldgica do sistema de transporte de acordo com o desenvolvimento orientado ao transporte (PDUI,

2018).

INVESTIMENTOS DE ALTO VALOR NA RMRJ

Neste item serdo apresentados alguns dos principais investimentos nos sistemas de mobilidade
realizados na ultima década na RMRJ. Optou-se por limitar a andlise aos recursos disponibilizados pelo
Governo Federal por meio de financiamentos ou repasses, bem como restringiu-se a avaliacdo dos recursos
liberados no ambito do PAC Mobilidade Urbana. Esses recortes se justificam primeiramente — e sobretudo —
em virtude da sua representatividade comparativamente as demais fontes de recursos e programas vigentes
no periodo e, adicionalmente, em face da disponibilidade dos dados. Essas informac¢des financeiras serdo
consideradas em didlogo com os planos metropolitanos analisados no item anterior, de modo a avaliar a

correspondéncia entre as prioridades estabelecidas e as decisdes tomadas.

A partir de dados obtidos por meio da Lei de Acesso a Informacdo, no site do PAC?, do Portal da
Transparéncia Federal® e do BNDES?, identificou-se que os recursos federais captados pelo Estado do Rio de
Janeiro foram vinculados majoritariamente a investimentos no municipio do Rio de Janeiro. O Estado do Rio
de Janeiro obteve repasses e financiamentos que utilizou para a expansdo da Linha 4 do Metr6 e sua

integracdo com a Linha 1 e para que atenderam especialmente as dreas dos jogos — corredor Central-Deodoro.

Tabela 5. Recursos do PAC-Mobilidade destinados ao Estado do Rio de Janeiro

Data Municipios da RMRJ
Empreendimento (contrato ou Valor (RS) Situagdo em 12/2018 P .
. atendidos
inicio obra)
Expansdo da Linha 4 do Metro e 43 1 7.610.130.000,00 88% Capital
sua integragdo coma Linha 1
Melhoria em estacOes 17/05/2011 2.385.985.000,00 64,2% EstagOes da capital e

ferrovidrias melhoria nos trens

2 http://www.pac.gov.br/infraestrutura-social-e-urbana/mobilidade-urbana
3 http://www.portaltransparencia.gov.br/
4 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/
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Quanto aos Municipios da RMRJ, a tabela abaixo, que agrega os dados de recursos de repasses e

financiamentos federais autorizados para destinacdo aos entes locais, revela a desproporcdo de recursos

enderecgados a capital.

Tabela 6. Recursos do PAC-Mobilidade destinados para Municipios da RMRJ, 2010-2017. Fonte: Dados obtidos via LAl e Balango PAC-
Mobilidade (12/2018).

Data . ~
Municipio Empreendimento (contrato ou Valor (RS) Situagao em
., 12/2018
inicio obra)
Rio de Janeiro Transcarioca - Lote 1 27/12/2010 619.631.000,00 Concluida
Rio de Janeiro Transcarioca - Lote 2 27/12/2010 559.369.000,00 Concluida
Rio de Janeiro Extensdo da Via Expressa Porto Maravilha 26/11/2010 648.689.348,54 Concluida
Rio de Janeiro BRT Transolimpica 26/04/2012 1.979.488.464,18 Concluida
Rio de Janeiro Implantacdo de VLT — Area Central e Portuéria 14/06/2013 512.346.553,68 94.56%
Rio de Janeiro BRT Transoeste — Lote O 16/04/2014 77.066.855,86 Concluida
Rio de Janeiro BRT Transolimpica —Trecho Deodoro - ligacao 24/06/2014 111.383.413,26  Concluida
com o BRT Transbrasil
Rio de Janeiro Ciclovia Niemeyer 20/06/2014 44.744.668,50 Concluida
Rio de Janeiro Entorno do Engenhdo 04/06/2014 122.057.255,05 Concluida
Rio de Janeiro Entorno do Parque Olimpico 31/03/2014 628.108.772,35 Concluida
Rio de Janeiro Ligacdo Rodoviaria e Cicloviaria do Joa 20/06/2014 723.470.061,89 Concluida
Rio de Janeiro BRT Transbrasil 25/11/2014 1.097.000.000,00 68%
Rio de Janeiro Elaboragdo de projetos para o BRT Ligacdo B - 15/10/2014 19.173.296,82 n/d
Transbrasil -Transoeste
. . Elaboragdo de projetos para o BRT Transbrasil -
Rio de Janeiro Fase 2 - Deodoro - Santa Cruz 15/10/2014 30.660.261,50 n/d
S&o Gongalo Estudos e Projetos Corredor de Onibus Neves- 08/08/2014 2.847.146,96 5,81%
Gebara e ciclovia Neves-Guaxindiba
Estudos e Projetos faixa de dominio via férrea,
S3o Gongalo Terminais e Estacdo Hidroviaria Barcas de S3o 08/08/2014 6.152.853,04 n/d
Gongalo/ Praga XV
Duque de Caxias  C>tudos € projetos para rede de transporte 15/10/2014 1.500.000,00 n/d
coletivo Centro
Niterdi Implantagdo Corredor BRT TransOceanica - 01/04/2015 292.320.000,00 98,25%

Charitas/Centro

Percebe-se que a capital, além de receber a maior parte dos recursos captados pelo Estado, obteve uma

guantidade muito superior de recursos federais, os quais foram muito menos representativos para os demais

Municipios da RMRJ. Somados os valores da tabela 6, verifica-se que o Municipio do Rio de Janeiro, até 2017,

obteve sozinho mais de 7 bilhdes de reais, enquanto os demais Municipios da RMRIJ totalizaram, juntos, pouco

mais de 300 milhGes de reais. Niterdi foi um dos Municipios da RMRJ que conseguiu investimentos para a

implantacdo do corredor BRT TransOceanica - Charitas/Centro; S3o Gongcalo teve a autorizagdo de repasse

para estudos e projetos de implantacdo do corredor de 6nibus Neves-Gebara e da ciclovia Neves-Guaxindiba
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e para estudos e projetos para o corredor na faixa de dominio da antiga via férrea, pra terminais e estacao
hidroviaria Sdo Goncalo/Praca XV; Duque de Caxias obteve autorizacdo para receber repasses para elaboragio

de estudos e projetos para rede de transporte coletivo Centro - Santa Cruz da Serra e Gramacho.

Confrontando as alternativas propostas no PDTU estadual 2003-2005 com as decisdes tomadas e/ou
intervencdes promovidas nos servicos publicos de transporte até 2013, tendo por referéncia os recursos
liberados e as alteracdes dos contratos de concessao, verifica-se uma conformidade parcial dos investimentos
realizados na capital com a implantagdo das Linhas de BRT, conforme referido no item anterior. No entanto,
ha evidente descompasso entre as proje¢des sugeridas para ampliar a integrag¢dao entre os Municipios da RMRJ
e as medidas efetivamente adotadas pelo Estado — e viabilizadas pelos recursos federais —, pois as melhorias
foram concentradas na capital, negligenciaram as principais demandas metropolitanas e intensificaram ainda
mais desigualdades socioterritoriais existentes. Exemplos mais simbdlicos disso estdo no abandono de
projetos e investimentos prioritdrios que atenderiam a demanda em Municipios do entorno da Baia de
Guanabara. Ao invés de retomar a Linha 3 do metro — ja licitada e com financiamento contratado —, medida
essencial para associar de forma bastante eficaz o sistema de transporte dos Municipios de Niterdi e Sao
Gongalo a capital, bem como manter o projeto de expansao da Linha 2 do metr6 para promover a ligagcao
desse modal com as Barcas, o Estado optou por retomar o contrato da Linha 4 que, além de ser linha restrita
ao Municipio do Rio, atendeu areas ja bastante aprovisionadas de transporte publico na capital. O Estado
recuou também em relagdo as propostas de linhas de barcas entre Rio de Janeiro e Duque de Caxias
(Gramacho) e entre Rio de Janeiro e S3o Gongalo, outras areas muito importantes de deslocamento

metropolitano.

Boa parte deste descompasso entre o que foi planejado no PDTU 2005 e o que foi executado se explica
pelas prioridades insurgentes em func¢do das decisdes, tomadas a partir de 2007°, de realizar os grandes
eventos esportivos no Rio de Janeiro. Estes eventos ocasionaram o direcionamento de massivos recursos
publicos e financiamentos internacionais para as obras relacionadas diretamente aos jogos e aos legados que
estes deixariam, restringindo-se muito aos municipios diretamente envolvidos, ou seja, a capital e ndo aos

demais municipios da RMRJ.

Na drea de mobilidade, “considerando apenas os investimentos federais realizados entre 2006 e 2010,
por exemplo, apenas 4% dos municipios brasileiros receberam recursos” (IPEA, 2012, p. 15). Se considerados
os programas PAC Copa do Mundo e PAC 2 Mobilidade de Grandes Cidades, o Rio de Janeiro recebeu 5.8
bilhdes em investimentos, sendo RS 3.05 bilhdes em financiamentos e 1.032 bilhdes de recursos do orcamento

geral da UniZo (OGU)®, atingindo mais 1/7 dos investimentos totais via PAC (Lima Neto & Galindo, 2015).

5 Ano de anuncio do Brasil como sede da Copa do Mundo de 2014, sucedido do antincio em 2009 dos Jogos Olimpicos no Rio de Janeiro.
6 Dentro de um universo de 17.74 bilhdes de financiamentos e 8.95 bilhdes de recursos do orgamento geral da Unido.
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A Portaria n° 65/2011 do Ministério das Cidades, que institui o processo de selecdo e diretrizes gerais
para o PAC Mobilidade, previu entre as condi¢des de enquadramento das propostas, que estas deveriam ser
compativeis com o plano diretor e com o plano de transporte urbano (art. 49, VIIl); no entanto, ndo foram
estabelecidos maiores detalhamentos a respeito desta compatibilidade, sendo ela ignorada em muitos casos.
Lima Neto e Galindo acrescentam que os Municipios que mais receberam recursos per capita sequer tinham
aprovado plano municipal de transporte/mobilidade (2015), reforcando o descompasso entre as diretrizes do

planejamento e as decisdes sobre alocagao dos investimentos.

CONSIDERAGOES FINAIS

Num contexto de urbanizagdo-metropolizacdo de segregacdes intencionais, a mobilidade se posiciona
como uma questdo estratégica de reproducgdo social (BARBOSA, 2016), pois a condi¢gdo dos sujeitos na
sociedade contemporanea é também definida por sua capacidade de se mover e de se relacionar com e nos
espacos. A acesso a mobilidade se torna, deste modo, uma questdo de justica. E isso que dd sentido ao direito
ao transporte na qualificacdo constitucional de direito fundamental social, pois além de ser importante em si,
é fundamental para a materializacdo (territorializada) de outros direitos numa sociedade tdo desigual como a

brasileira.

A apreciac¢do do cenario recente de planejamento e de investimentos na Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro permitiu identificar alguns aspectos relativos ao tratamento dado a mobilidade urbana, oscilando
entre perspectivas que a consideram de forma ampliada — agregando algumas desigualdades sociais na sua
avaliacdo e cotejando o transporte com as condi¢Ges de uso do solo e de acessibilidade — e perspectivas que
a restringiam a aspectos de técnica e avaliacdo econémico-financeira dos sistemas de transporte. Neste
particular, foi possivel constatar que percep¢des ampliadas da mobilidade tiveram baixa incidéncia na
concepcdo de alternativas e na realizacdo de intervengdes que enfrentassem de forma efetiva as
desigualdades na fruicdo da mobilidade urbana e que ampliassem a acessibilidade. O PDUI é um plano que
melhor aporta uma visdo da mobilidade em suas complexidades, mas ainda é muito cedo para avaliar os
desdobramentos desse plano, sobretudo em um contexto de fortes resisténcias e disputas politicas quanto a

instituicdo da Camara Metropolitana para a RMRJ.

Contatou-se, ainda, que os planos diretores de transporte urbano tiveram uma influéncia importante
em alguns investimentos no sistema de transporte. Contudo, as alternativas adotadas se dirigiram a projetos
pouco favordveis a integracdo metropolitana, reforcando a dependéncia da capital, pois os projetos

prioritarios para incrementar a integragdo foram negligenciados nas decisdes politicas.
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Institucionalmente percebe-se que, apesar de o Estado do Rio de Janeiro ter um papel central na
promocao do planejamento metropolitano, ele ndo protagonizou medidas metropolitanas distributivas. Parte
dessa omissdo se deve a inexisténcia de autoridade metropolitana competente para gerir as fungdes publicas
de interesse comum, parte pode ser atribuida a propria légica estabelecida pela Unido ao negociar
diretamente com os Municipios a destinacdo dos investimentos e parte é responsabilidade do préprio governo

estadual que reforcou o processo histdrico de concentracdo de investimentos na capital.
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